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Over het verleden, het heden en de toekomst van
strafrechtelijke terreurbestrijding in Nederland
Maartje van der Woude
‘History is the witness that testifies to the passing of time; it illumines reality, vitalizes
memory, provides guidance in daily life, and brings us tidings of antiquity.’
Cicero (106 BC–43 BC)
1. Inleiding1
Nederland is een van de weinige landen in West-Europa die tot op heden zelf nog
geen slachtoffer zijn geworden van een grootschalige terroristische aanslag die te
vergelijken is met de gebeurtenissen in New York, Londen of Madrid. Zonder de
gebeurtenissen rondom de Molukse jongeren in de jaren zeventig en begin jaren
tachtig te willen bagatelliseren, kan worden vastgesteld dat Nederland wat dat
betreft vooralsnog ‘buiten schot’ is gebleven. De Molukse acties in de jaren zeventig
en tachtig werden door de regering serieus opgevat, maar men dacht er niet over
om noodwetgeving in werking te stellen of om terrorisme door middel van een
wetswijziging te criminaliseren. De aanslagen in New York en in Londen alsmede
de politieke en publieke onrust als gevolg van de moorden op Pim Fortuyn en Theo
van Gogh hebben de Nederlandse regering wat betreft de terroristische dreiging in
eigen land echter flink wakker geschud en geleid tot een rigoureuze wijziging in het
denken over en de aanpak van terrorisme. Wanneer er zou worden gekeken naar
het absolute aantal dodelijke slachtoffers of gewonden als een maatstaf van de ernst
van de terroristische dreiging, dan viel van het terrorisme in de jaren zeventig meer
te duchten dan van het hedendaagse terrorisme. Zoals reeds aangegeven wordt dit
niet weerspiegeld door de reactie van de overheid.2 Dit betekent niet automatisch
dat de huidige wet- en regelgeving op onjuiste feiten is gebaseerd of ‘slecht’ is. Het
verleden is niet altijd een betrouwbare gids voor de wetgever, het huidige terrorisme
en de dreiging daarvan kunnen immers veel groter, ernstiger en moeilijker in te
perken zijn dan in de jaren zeventig en tachtig. Zoals Ronald Jansse in zijn bijdrage
1 Dit artikel is ontleend aan een paragraaf uit de bijdrage: ‘Voorzorgsstrafrecht: zorgen om en vóór
inzichtelijke keuzes: Een eerste aanzet tot een ex-post en ex-ante evaluatiemodel voor de wetgever’,
te verschijnen in een bundel onder redactie van R. Pieterman en M. Hildebrandt in het voorjaar
van 2009 naar aanleiding van het congres Zorgen om de Voorzorgcultuur, dat op 7 november 2008
heeft plaatsgevonden aan de Erasmus Universiteit Rotterdam.
2 R. Jansse, Fighting terrorism in the Netherlands; a historical perspective, Utrecht Law Review 2005,
nr. 1, p. 55-67, p. 56.
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in de Utrecht Law Review ook aangeeft, is een blik op het verleden echter wel nood-
zakelijk om de argumenten die ten grondslag liggen aan de nieuwe wetgeving in
eerste instantie te identificeren en vervolgens ook beter op waarde te schatten. Met
andere woorden, kennis van het verleden kan bijdragen aan een noodzakelijke kri-
tische houding ten opzichte van de door de overheid als ‘noodzakelijk’, ‘efficiënt’ en
‘gerechtvaardigd’ genoemde nieuwe wet- en regelgeving.3 Dit artikel beoogt een
overzicht te bieden van wat opvallende overeenkomsten en verschillen tussen poli-
tiek geweld/terrorisme zoals we dat in Nederland hebben ervaren, vroeger en nu.
In dit artikel zal eerst worden ingegaan op de ontwikkeling van de terrorismewet-
geving in Nederland, waarbij zal worden stilgestaan bij het terrorisme, of beter
gezegd politiek geweld, en de reactie van overheidswege in de jaren zeventig en
tachtig. Vervolgens zal worden ingegaan op de (totstandkoming van de) huidige
aanpak van terrorisme in Nederland. Tot slot volgen, met inachtneming van de
kennis uit het verleden en het heden, enkele reflecties ten aanzien van de toekomst
van de strafrechtelijke terrorismebestrijding.4
2.  Het verleden: terrorisme in de jaren zeventig en tachtig
Omdat de omvang van dit artikel het niet toelaat om een volledig overzicht te bieden
van alle terroristische incidenten die hebben plaatsgevonden in Nederland, zal wor-
den gekeken naar de Nederlandse overheidsreactie op enkele incidenten die het
‘hedendaagse’ terrorisme het meest dicht benaderen. Indertijd werd er echter bij
voorkeur niet gesproken over terreur of terrorisme, maar gaf men de voorkeur aan
de term ‘politiek geweld’.5 Er zijn drie belangrijke groepen te onderscheiden: de Rode
Jeugd/Rode Hulp, de RaRa en de Zuid-Molukkers, waarbij met name de acties van
de laatste groep het meest gewelddadige karakter kenden.6 De groepering ‘de Rode
Jeugd’ benaderde meer dan de RaRa het karakter van wat we ook tegenwoordig nog
zouden verstaan onder een home grown terroristische organisatie. Deze ‘organisatie’
is opgericht in 1966 als een maoïstische fractie van de CPN en is de daarmee de
eerste organisatie die eind jaren zestig geweld in het vaandel droeg. Dat aanhangers
van de Rode Jeugd geweld niet schuwden, werd duidelijk tijdens de verschillende
protestmarsen die in de periode 1965-1967 in Nederland werden gehouden tegen
de oorlog in Vietnam en de militaire staatsgrepen in Indonesië en Griekenland.
3 Jansse, Fighting terrorism in the Netherlands; a historical perspective. p. 56.
4 In de bijdrage aan de in noot 1 genoemde bundel wordt de ontwikkeling van de terrorismebestrijding
in Nederland verklaard door de ontwikkeling van wat door Roel Pieterman is omschreven als een
‘voorzorgcultuur’. Zie: R. Pieterman, De voorzorgcultuur: streven naar veiligheid in een wereld vol risico
en onzekerheid, Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2008.
5 P. Abels, Je wilt niet geloven dat zoiets in Nederland kan: het Nederlandse contraterrorismebeleid
sinds 1973, in: B. Duyvensteyn & I. de Graaf (red.), Terroristen en hun bestrijders: vroeger en nu,
Meppel: Boom 2007, p. 121.
6 Zie voor een uitgebreide uiteenzetting: A. Schmid, Politiek geweld en terreurbestrijding in Neder-
land, Tijdschrift voor Criminologie, 1989, p 334-338; Jansse, Fighting terrorism in the Netherlands;
a historical perspective, p. 62; M. Moerings, Terrorisme: een serieus probleem voor Nederland?,
Tijdschrift voor Criminologie, 1989, p. 358-378; P. Klerks, Terrorismebestrijding in Nederland
1970-1988, Amsterdam: Ravijn 1989.
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Tevens is de plaatsing van diverse – zij het primitieve - bommen toegeschreven aan
de Rode Jeugd. De Rode Jeugd verkondigde echter meer het gebruik van geweld dan
dat ze er daadwerkelijk gebruik van maakte.7 Dit was anders bij de acties van de
Zuid-Molukse jongeren in de jaren zeventig. Zij gebruikten wel degelijk openlijk
geweld om de door hen gestelde eisen kracht bij te zetten. De RaRa tot slot was een
groepering die met name in de jaren tachtig de aandacht op zich vestigde door een
aantal branden en gewelddadige acties gericht tegen het Zuid-Afrikaanse apart-
heidsregime. Alhoewel alle groeperingen niet tot echte terroristische ondergrondse
bewegingen zijn uitgegroeid, zijn het de acties van deze groeperingen en met name
de reactie daarop van overheidswege die de basis vormen voor de huidige terroris-
mewetgeving.
2.1.  De oorsprong van de Nederlandse terrorismebestrijding
Nederland kende geen officieel contraterrorismebeleid tot 1973. Pas ten tijde van
de Molukse treinkapingen en onder invloed van de aanslagen van de Palestijnse
terroristische organisatie Black September in München, ontwikkelden de kabinetten
Den Uyl en later ook Van Agt beleid ter bestrijding van terrorisme. Het beleid kent
een justitieel primaat wat inhoudt dat de Minister van Justitie de beslissingen nam
en de politie uitvoeringsorgaan was. Ondanks dit justitiële primaat en het daarmee
samenhangende geweldsmonopolie, was het uitgangspunt terughoudendheid in
geweldsgebruik.8 Deze beleidslijn werd aangeduid als de Dutch approach en ken-
merkte zich door het streven naar geweldloze oplossingen zolang dit nog tot de
mogelijkheden behoorde. De Dutch approach sloot aan bij de manier waarop politiek
en samenleving in de jaren zeventig wensten om te gaan met politieke minderheden
in Nederland. Het accent lag niet bij opjagen en opruimen, maar bij communiceren
en overleggen. Het streven van de overheid was er op gericht zich tot het uiterste
in te spannen om vormen van politiek protest in te kapselen binnen het Nederlandse
democratische systeem, ook als deze naar buiten kwamen door buitenparlementaire
acties of zelfs dreiging met geweld.9 De beslissing om concrete maatregelen te
nemen tegen terrorisme en politiek geweld is op 22 februari 1972 neergelegd in de
‘terreurbrief’ van de minister-president. In deze brief aan het parlement kondigde
de minister-president de maatregelen aan die in de daarop volgende jaren genomen
zullen gaan worden om terrorisme het hoofd te bieden.10 Niet alleen legde de rege-
ring zich in deze terreurbrief de verplichting op om maatregelen te nemen, zij legde
zich ook publiekelijk de verplichting op maat te houden in de contraterrorisme-
maatregelen. Zo valt in de brief te lezen dat de bestrijding van ‘verschijnselen van
terroristische aard’ niet een dusdanige vorm mocht aannemen dat ‘het open karak-
ter van onze samenleving schade zou kunnen worden berokkend’.11 Door een spe-
ciaal ingestelde ministeriële werkgroep werd bevonden dat een effectieve aanpak
7 Schmid, Politiek geweld en terreurbestrijding in Nederland; Klerks, Terrorismebestrijding in Neder-
land 1970-1988; Moerings, Terrorisme: een serieus probleem voor Nederland?
8 Moerings, Terrorisme: een serieus probleem voor Nederland?, p. 372.
9 Moerings, Terrorisme: een serieus probleem voor Nederland?, m.n. p. 371-373; Klerks, Terroris-
mebestrijding in Nederland 1970-1988, p. 48.
10 Handelingen II, 1972-1973, 12.000, nr. 11.
11 Rijksbegroting 1973, Hoofdstuk VI, 12.000, nr. 11.
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van ‘verschijnselen van terroristische aard’ noopte tot inpassing en uitbreiding van
het bestaande geweldsapparaat. Het opzetten van nieuwe strafrechtelijke structu-
ren en strafvorderlijke bevoegdheden werd niet aanbevolen. Aldus de werkgroep:
‘ (…) Als algemene gedragslijn stelt de werkgroep zich voor de te treffen maat-
regelen zoveel mogelijk in te passen in de bestaande organisatie. Hieraan ligt
de gedachte ten grondslag dat door uit te gaan van het bestaande en dat op
bepaalde punten uit te bouwen, dan wel daarop aanvullingen aan te brengen in
de organisatorische, personele en materiële sfeer snelheid en doelmatigheid het
meeste zijn gediend.’12
Buiten de organisatorische en infrastructurele aanpassingen staat er in de terreur-
brief niets over het aanpassen van de strafwet, noch van het invoeren van speciale
antiterrorismewetgeving.13 Ondanks de concrete acties van de Zuid-Molukse jon-
geren en overige links georiënteerde groeperingen14 in de jaren na de terreurbrief
van 1972, werd de hiervoor beschreven Dutch approach steeds consequent toegepast:
er werd net zo lang onderhandeld tot beide partijen tot een overeenkomst kwamen
en geweld werd slechts toegepast indien echt noodzakelijk en indien onderhande-
lingen nergens toe leidden.
2.2.  Terrorisme in het verleden: wél terrorisme, geen speciale (straf)wetgeving
Ondanks de gewelddadige acties van de Zuid-Molukse jongeren en de linkse groe-
peringen in de jaren zeventig en tachtig (ook wel aangeduid als het ‘oude’
terrorisme15), acties die vandaag de dag volgens de definities van de AIVD en NCTb
als terrorisme zouden worden gekwalificeerd,16 werd niet overgegaan tot de invoe-
ring van speciale antiterrorismewetten omdat men vond dat de wetgeving vol-
doende mogelijkheden bezat om ook de als terroristisch te kwalificeren misdrijven
te bestraffen. Het is dan ook niet verwonderlijk dat er in de brief van de ministers
12 Rijksbegroting 1973, Hoofdstuk VI, 12.000, nr. 11, p. 1
13 S. Eikelenboom, Niet bang om te sterven: Dertig jaar terrorisme in Nederland, Amsterdam: Nieuw
Amsterdam Uitgevers 2007, p. 206.
14 Hiermee wordt onder meer gedoeld op de gijzeling in de Franse ambassade van 13 tot en met 17
september 1974 door drie leden van het Japanse Rode Leger, de gijzeling en bezetting van het
Indonesisch consulaat in Amsterdam en de gelijktijdige kaping van een trein in Wijster in de periode
2 tot en met 19 december 1975 door Zuid-Molukse jongeren.
15 Het ‘oude’ terrorisme zoals we dat kennen van voor 11 september 2001 wordt gekenmerkt door
een duidelijke doelstelling en het gebruik van min of meer gelimiteerd geweld. Intimidatie door
middel van geweld om op die manier territoriale of ideologische doelstellingen kracht bij te zetten
is de centrale strategie. Het doden van slachtoffers wordt zoveel mogelijk vermeden om de kans op
inwilliging van de wensen te vergroten. U. Rostenthal, E. Muller & A. Ruitenberg, Het terroristische
kwaad (tweede geactualiseerde druk), Boom Juridische uitgevers: Den Haag 2006.
16 De definitie zoals die door de AIVD wordt gehanteerd luidt: ‘Terrorisme is het plegen van of dreigen
met op mensenlevens gericht geweld, met als doel maatschappelijke veranderingen te bewerkstel-
ligen of politieke besluitvorming te beïnvloeden’ (Binnenlandse Veiligheidsdienst, Terrorisme aan
het begin van de 21e eeuw: Dreigingsbeeld en positionering BVD, Den Haag: Ministerie van Binnen-
landse Zaken 2001, p. 9). Zie voor de door de in april 2004 in het leven geroepen Nationaal Coör-
dinator Terrorismebestrijding gehanteerde definitie van terrorisme: <www.nctb.nl/wat_is_terro-
risme/>.
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van Justitie en Binnenlandse Zaken van 1979, waarin een overzicht wordt gegeven
van alle maatregelen in de periode 1973-1979 ter bestrijding van harde criminaliteit
en acties van terroristische aard, met geen woord werd gesproken over het ontwik-
kelen van aparte ‘terrorismewetgeving’.17 Wel is, onder invloed van de Molukse
acties, de opsporing gecentraliseerd en enigszins ‘verhard’ door het oprichten van
gespecialiseerde zwaarbewapende eenheden als arrestatieteams (de zogenoemde
close combat units). Er werd hoofdzakelijk gekeken naar de ruimte die de reeds aan-
wezige wet- en regelgeving bood om het politiek geweld het hoofd te bieden. Dit
alles met inachtneming van het credo dat geweld voorkomen moest worden en dat
er met alle betrokken partijen al pratend moest worden gezocht naar een oplossing:
de Dutch approach. De gematigde en terughoudende houding van de regering ten
aanzien van het politiek geweld is overigens kenmerkend voor het gehele crimina-
liteitsbeleid zoals dat werd gevoerd tot 1985.
3.  Terrorismewetgeving en criminaliteitsbeleid in het heden
Onder invloed van stijgende criminaliteitscijfers en groeiende maatschappelijke
onzekerheid als gevolg van allerhande ‘grote processen’18 is er vanaf 1985, gecon-
cretiseerd in de regeringsnota Samenleving en criminaliteit,19 een duidelijke veran-
dering waar te nemen in het beleid ten aanzien van criminaliteit. Niet alleen krijgt
het strafrecht een steeds belangrijkere positie binnen dit beleid, ook krijgt het beleid
een steeds preventiever karakter: misdaad en onwenselijk gedrag moeten zoveel
mogelijk worden voorkomen. Deze lijn van ‘voorkomen is beter dan genezen’ is
helemaal duidelijk waar het de na 2001 gecreëerde terrorismewetgeving betreft. In
De voorzorgcultuur: streven naar veiligheid in een wereld vol risico en onzekerheid ver-
klaart Pieterman het op extreme preventie gerichte karakter van het criminaliteits-
beleid en in het bijzonder van de terrorismewetgeving aan de hand van het ‘voor-
zorgsbeginsel’. Conform de logica van dit beginsel is de overheid verplicht om alle
mogelijkheden tot letsel of schade, hoe klein en onaannemelijk deze kans ook is, in
te perken door middel van wetgeving en daarbij behorende maatregelen.20 Met
andere woorden: de ontwikkeling van een steeds meer op extreme preventie gericht
(strafrechtelijk) criminaliteits- en terrorismebeleid is in de huidige onzekere en
complexe samenleving onvermijdelijk.21
17 Kamerstukken II 1978-1979, 15 300, nr. 36.
18 Grofweg komt het erop neer dat ‘grote processen’ als globalisering, mobilisering en technologisering
hebben geleid tot een groeiende pluriformiteit, fragmentering en een geleidelijk proces van indi-
vidualisering. Deze processen geven weliswaar nieuwe mogelijkheden bij de inrichting van het leven
van burgers, maar leveren ook onzekerheden op.
19 Kamerstukken II 1984-1985, 18 995, nr. 13-14.
20 Pieterman, De voorzorgcultuur: streven naar veiligheid in een wereld vol risico en onzekerheid.
21 Zie: Van der Woude, ‘Voorzorgsstrafrecht: zorgen om en vóór inzichtelijke keuzes’, te verschijnen
in de in noot 1 genoemde bundel.
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3.1.  Een andere wereld met (andere) terrorismewetgeving?
Volgens verschillende (inter)nationale politici en wereldleiders zou de wereld na de
aanslagen op 11 september 2001 (die ook wel voorbeelden het ‘nieuwe’22 terrorisme
werden genoemd) niet langer hetzelfde zijn als daarvoor. Of dit daadwerkelijk zo is,
is moeilijk te zeggen. Wat wel duidelijk is, is dat de aanslagen op de Twin Towers en
het Pentagon een watershed event zijn geweest wat betreft het denken over de wijze
waarop de terrorismebestrijding vorm moest krijgen in Nederland.23 Drie weken na
de aanslagen op het WTC kwam de regering met het Actieplan terrorismebestrijding
en veiligheid waarin een scala aan aanpassingen werd aangekondigd, variërend van
een uitbreiding van de veiligheidsdiensten en politie tot striktere grenscontroles,
wetgeving die het gemakkelijker maakt om gesprekken af te tappen en meer toezicht
op (de herkomst en bestemming van) financiële transacties etc.24
Waar de aanslagen in New York de stroom aan terrorismewetgeving op gang hebben
gebracht, hebben de daarop volgende aanslagen in Londen en Madrid evenals de
gebeurtenissen in eigen land rond de moord op Theo van Gogh, Samir A. en de
Hofstadgroep geleid tot een stroomversnelling. Met betrekking tot het strafrecht
resulteerde dit in een indrukwekkend instrumentarium aan strafvorderlijke en
strafrechtelijke maatregelen met een (hoofdzakelijk) preventief karakter. De bestrij-
ding van terrorisme betekent in Nederland (evenals in andere landen) vooral het
voorkomen van terroristische aanslagen. Dat betekent dat men zich in het strafrecht
‘maar beperkt een terughoudende houding kan permitteren in de fase van de opspo-
ring’, aldus de minister van Justitie tijdens de behandeling van de Wet verruiming
mogelijkheden tot opsporing en vervolging van terroristische misdrijven.25
De ontwikkeling van een op preventieve leest geschoeid strafrecht hangt samen met
twee ontwikkelingen binnen het straf(proces)recht,26 waarvan de eerste de ver-
ruimde strafrechtelijke aansprakelijkheid in de (vroege) voorfase van het eigenlijke
schadetoebrengende handelen betreft. De verdere verruiming van de strafbare
voorbereiding, de samenspanning en de strafbare werving voor de gewapende strijd
zijn hier voorbeelden van. De materieelrechtelijke wijzigingen vinden hun basis in
de nota Terrorisme en de bescherming van de samenleving.27 De tweede lijn van ont-
wikkelingen heeft betrekking op het strafprocesrecht. Met het oog op een meer
efficiënte bestrijding van terrorisme zijn de bevoegdheden in het Wetboek van
Strafvordering uitgebreid. Deze processuele wijzigingen worden gekenmerkt door
22 De nieuwe terroristen willen angst aanjagen, paniek zaaien om zo de samenleving te ontwrichten,
beoogt grote aantallen onschuldige (burger)slachtoffers te maken, kent diffuse doeleinden en is
vaak terug te voeren tot het religieuze radicalisme, waarbij het accent ligt op islamitisch radicalisme.
Rosenthal, Muller & Ruitenberg, Het terroristische kwaad.
23 Pakes spreekt over drie ‘watershed events’ die een duidelijke stempel hebben gedrukt op de richting
waarin het discours over criminaliteit en terrorisme zich heeft ontwikkeld: de aanslagen op het
WTC en het Pentagon op 11 september 2001 en de moorden op Pim Fortuyn en Theo van Gogh.
Zie: F. Pakes, The ebb and flow of criminal justice in the Netherlands, International Journal of the
Sociology of Law, 2006, 34, p. 141-156.
24 Kamerstukken II 2001-2002, 27 925, nr. 10, p. 8-13.
25 Handelingen II 2003-2004, nr. 33, p. 3338.
26 Zie voor een meer gedetailleerde uiteenzetting van deze ontwikkeling: M.J. Borgers, De vlucht naar
voren (oratie VU Amsterdam), Den Haag: Boom Juridische uitgevers 2007, p. 29 e.v.
27 Kamerstukken II 2002-2003, 27 925, nr. 94.
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het mogelijk maken van strafvorderlijk optreden in een zo vroeg mogelijk stadium,
waarin nog weinig tot geen zekerheid bestaat over het al dan niet begaan van straf-
bare feiten. Een van de belangrijkste wijzigingen die een dergelijk vroeg optreden
mogelijk heeft gemaakt, is de introductie van de ‘aanwijzing’ als criterium voor het
toepassen van bijzondere opsporingsbevoegdheden waardoor de in het wetboek
opgenomen bijzondere opsporingsbevoegdheden reeds kunnen worden ingezet
zonder dat er sprake is van een verdenking in de zin van artikel 27 Sv. Een aanwijzing
is eerder aanwezig dan het voor artikel 27 Sv vereiste ‘redelijke vermoeden van
schuld’ en vormt dus een lagere drempel, zeker indien men ook in het achterhoofd
houdt dat er weinig voor nodig is om van een ‘aanwijzing’ te kunnen spreken.28 Met
dezelfde Wet verruiming van de mogelijkheden tot opsporing en vervolging van
terroristische misdrijven is het vereiste van de ernstige bezwaren die noodzakelijk
zijn voor de eerste fase van de voorlopige hechtenis (artikel 67 Sv) komen te ver-
vallen indien het gaat om verdenking van terroristische misdrijven, eenvoudige
verdenking is waar het terroristische misdrijven betreft voldoende. De laatste wij-
ziging ter bespoediging van de opsporing en vervolging van terroristische misdrijven
is de omstreden wijziging als gevolg waarvan in geval van verdenking van een ter-
roristisch misdrijf de mogelijkheid bestaat om de duur van de gevangenhouding na
ommekomst van negentig dagen telkens met een periode van negentig dagen te
verlengen tot maximaal twee jaar. De behandeling van de vordering tot verlenging
vindt conform artikel 66 lid 3 Sv in het openbaar plaats. Daarmee wordt voorkomen
dat de zaak binnen negentig dagen nadat de gevangenhouding is ingegaan ter
terechtzitting moet worden aangebracht, en wordt bereikt dat gedurende een
periode van maximaal twee jaar aan de verdachte de kennisneming van bepaalde
processtukken kan worden onthouden.29 Naast deze lijn van strafrechtelijke terro-
rismewetgeving zijn ook bestuurs(straf)rechtelijke maatregelen geïmplementeerd
en in ontwikkeling, zoals het wetsvoorstel Bestuurlijke maatregelen nationale
veiligheid.30 Omwille van de omvang van het artikel zal deze lijn buiten beschouwing
blijven.
De reikwijdte van de huidige terrorismewetgeving wordt pas goed duidelijk wanneer
alle wetgeving in samenhang wordt bezien. Cleiren duidde in deze context al eerder
op het ‘multipliereffect’.31 Hiermee wordt gedoeld op de ontwikkeling dat het
moment waarop het strafprocesrecht kan worden ingezet door de combinatie van
de wijzigingen ‘dubbelop’ naar voren wordt gehaald. Immers, niet alleen wordt het
moment van strafvorderlijk optreden naar voren gehaald (zoals is gebeurd met de
28 Kamerstukken II 2004-2005, 30 164, nr. 3, p. 9; Kamerstukken II 2004-2005, 30 164, nr. 7, p. 14;
Kamerstukken II 2004-2005, 30 164, nr. 12, p. 5.
29 Th.A. de Roos, Opsporingsbevoegdheden verruimd in de strijd tegen terrorisme. De nieuwe wets-
voorstellen helpen niet, Advocatenblad 2006, p. 179; P.H.P.H.M.C. van Kempen, Terrorismebestrij-
ding door marginalisering van strafvorderlijke waarborgen, NJB 2005, p. 398.
30 Naast het Wetsvoorstel BMNV zijn de Aanwijzing veiligheidsrisicogebied en het verschijnsel per-
soonsgericht verstoren ook inzetbaar. Zie Kamerstukken II 2004-2005, 30 164, nr. 3. p. 14; Kamer-
stukken II 2005-2-06, 29 754, nr. 60, p. 6.
31 C.P.M. Cleiren, Aanwijzingen voor de wetgeving bij veiligheidsvraagstukken en terrorismebestrij-
ding. Grenzen aan de dynamische wisselwerking tussen materieel en formeel strafrecht, in: W. Huis-
man, L.M. Moerings en G. Suurmond (red.), Veiligheid en recht: nieuwe doelwitten en strategieën, Den
Haag: Boom Juridische uitgevers 2006, p. 183.
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introductie van de ‘aanwijzingen’), ook zijn tegelijkertijd diverse delictsomschrij-
vingen uitgebreid tot situaties die tot voor het moment van de wetswijzigingen
wegens onvoldoende ‘voltooidheid’ nog niet onder het strafrecht vielen (vergelijk
de uitbreiding van de samenspanning en de strafbare voorbereiding). De introductie
van de hiervoor reeds kort aangestipte bestuursrechtelijke maatregelen breidt de
reikwijdte van de terrorismewetgeving alleen maar verder uit.
3.2.  Terrorisme in het heden: wetgeving volgens het adagium ‘better safe than sorry’
Het moge duidelijk zijn: waar terrorisme en de bestrijding daarvan via het
(straf)recht in Nederland, zoals hiervoor uiteengezet is, voor 2001 geen prominente
rol speelden, is dit na 2001 wel anders.32 De vraag of het vaak gehoorde argument
dat de kenmerken van het zogenoemde ‘nieuwe’ terrorisme en de dreiging die daar-
van uit zou gaan ten opzichte van het ‘oude’ terrorisme deze reactie van overheids-
wege rechtvaardigen, zal in dit artikel niet beantwoord worden. Het doel van dit
artikel is immers om een schets te geven van de ontwikkeling van de terrorisme-
wetgeving gedurende de jaren. Wat echter op dit punt wel opgemerkt kan worden,
is dat de huidige terrorismewetgeving in Nederland lijkt te passen bij de huidige
‘staat’ van de samenleving. In het al eerder aangehaalde meest recente werk van
Pieterman wordt geschetst op welke wijze de samenleving geleidelijk van een
schuldcultuur is overgegaan in een risicocultuur en uiteindelijk lijkt over te gaan in
een voorzorgcultuur. Deze overgang naar de verschillende culturen is onder meer
gepaard gegaan met een toegenomen risicobewustheid maar een afgenomen risico-
acceptatie en verdraagzaamheid welke ten grondslag ligt aan een veranderde ver-
houding tussen de overheid en burgers. De burger is in de loop van de jaren meer
gaan verwachten van de overheid, ook waar het veiligheidskwesties betreft. Dat dit
gepaard gaat met een grotere reikwijdte van het strafrecht en (mogelijke) inbreuken
op de privacy wordt hoofdzakelijk gezien als een ‘goede ruil’. Met andere woorden,
misschien zouden de Molukse acties en de aanslagen van de Rode Jeugd en de RaRa
wel dezelfde reactie hebben opgeleverd als de aanslagen op de Twin Towers als ze
nu, twintig jaar later hadden plaatsgevonden. De volgende citaten van CDA-frac-
tievoorzitter Maxime Verhagen, in een debat over de aanslagen in Madrid en ter-
rorismebestrijding, zijn tekenend voor de gewijzigde houding ten aanzien van ter-
rorismebestrijding van (het gros) van de politieke partijen ten opzichte van de jaren
zeventig en tachtig:
32 In de bundel The Security of Freedom: Essays on Canada’s Anti-Terrorism Bill, verschenen naar aan-
leiding van het tweedaagse congres The Security of Freedom gehouden aan de Faculteit Rechtsge-
leerdheid van de University van Toronto op 9 en 10 november 2001, staan diverse bijdragen waarin
de totstandkoming van de terrorismewetgeving in Canada is beschreven. De Canadese situatie
vertoont overeenkomsten met de Nederlandse in die zin dat Canada voor 2001 nog geen speciale
terrorismewetgeving kende, maar de overheid direct na de aanslagen in de Verenigde Staten op 15
oktober 2001 een verzamelwetsontwerp inzake terrorismebestrijding aanhangig heeft gemaakt,
Bill-C 36. Tijdens het congres werd het wetsontwerp door experts afkomstig uit verschillende dis-
ciplines geanalyseerd en bekritiseerd. R.J. Daniels, P. Macklem en K. Roach, The Security of Freedom:
Essays on Canada’s Anti-Terrorism Bill, Toronto: University of Toronto Press 2002.
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‘Naar de mening van de CDA fractie moet er speciale wetgeving komen ter
bestrijding van terrorisme. De ijzeren regel binnen het strafrecht ‘beter 10
schuldigen op straat, dan 1 onschuldige in de cel’ gaat niet op bij terrorisme.
Onze wetgeving moet inlichtingen- en opsporingsdiensten in staat stellen ter-
roristen op te sporen, aan te houden, te bestraffen en vast te zetten.’
‘Er is veel gebeurd. De minister van Justitie heeft er voor gezorgd dat heel wat
juridische huisjes omver geschopt zijn. Ik noem de uitbreiding van de identifi-
catieplicht, het preventief fouilleren, het strafbaar stellen van samenspanning
tot terroristische misdrijven, gebruik van de burgerinfiltrant, strafbaarstelling
werving voor jihad… Dat wil niet zeggen dat we er nu zijn. We zullen moeten
doorpakken.’ 33
Waar in de jaren zeventig en tachtig de terughoudendheid van politie en justitie met
betrekking tot daden van politiek geweld centraal stond, en de politiek ernaar
streefde om het politieke geweld te integreren binnen het Nederlandse systeem om
het op die manier de kop in te drukken, is een dergelijke gematigde houding in het
huidige politieke debat ten aanzien van terrorisme eerder uitzondering dan regel.
4.  Terrorismewetgeving in de toekomst?
Wat leert een blik op het verleden en het heden ons? Welke lessen kunnen we mee-
nemen naar de toekomst? Met de wetenschap dat terrorisme van alle tijden is, is
tevens gegeven dat (debat over) terrorismebestrijding van alle tijden is. De samen-
leving zal ermee moeten leren omgaan dat terrorisme (in zowel de oude als de nieuwe
‘vorm’) bestaat en zal blijven bestaan, wat vanzelfsprekend onverkort geldt voor de
overheid. Aangezien de onderliggende oorzaken van terrorisme zeer divers en uit-
eenlopend zijn, het verschil tussen het ‘oude’ terrorisme van de jaren zeventig en
tachtig en het ‘nieuwe’ terrorisme zoals we dat kennen na 2001 laat dat immers al
zien, is het onmogelijk om terrorisme volledig uit te roeien. Zowel de samenleving
als de overheid zal moeten accepteren dat beheersing van terrorisme en terroristi-
sche aanslagen het hoogst haalbare is. Bij terrorismebestrijding gaat het om de juiste
combinatie van maatregelen, waarvan strafrechtelijke maatregelen vanzelfspre-
kend een onderdeel zijn. Het strafrecht kan echter slechts een beperkte bijdrage
leveren in de beheersing van terrorisme; een kwaadwillende, door religieuze doel-
einden gedreven terrorist zal zich immers niet laten weerhouden van het plegen van
een aanslag door de wetenschap dat er een mogelijkheid is dat hij veroordeeld kan
worden tot een lange tijd in de gevangenis. De impact van het sterk op preventie
gerichte instrumentarium aan terrorismewetgeving zal dan ook slechts beperkt zijn.
Een realistische en nuchtere houding ten aanzien van terrorisme en de bestrijding
ervan is dus geboden, evenals waakzaamheid ten aanzien van de kwaliteit van de
wetgeving. De hedendaagse maatregelen op het gebied van terrorismebestrijding
voldoen namelijk alle niet zonder meer aan de gebruikelijke voorwaarden voor
strafbaarstelling, aan de gebruikelijke afweging aan de vereisten van proportiona-
33 Kamerstukken II, 14 april 2004, 66-4303.
PROCES 2009 (88) 1 13
Maartje van der Woude
liteit en subsidiariteit, aan de fundamentele beginselen en doelen die aan ons mate-
rieel en formeel strafrecht ten grondslag liggen en aan de reguliere toets van hand-
haafbaarheid en inzicht in de te verwachten kosten.34 Waar de rechtswetenschap
altijd kritisch is geweest ten aanzien van de terrorismewetgeving is veel van de
kritiek lange tijd door de politiek genegeerd of in ieder geval onder verwijzing naar
‘de dreiging’ van tafel geveegd. Bezorgdheid over de kwaliteit en de verstrekkende
gevolgen van de terrorismewetgeving is relatief recent expliciet verwoord door D66,
in de vorm van een motie waarin de regering met klem werd verzocht om de Neder-
landse terrorismewetgeving grondig te evalueren.35 Bij een dergelijke evaluatie,
waarbij de genomen maatregelen niet alleen in onderlinge samenhang maar tevens
in Europese en internationale context beoordeeld moeten worden, zou de vraag naar
proportionaliteit en effectiviteit centraal moeten staan, aldus fractievoorzitter
Pechtold.36 Het is te hopen dat de evaluatie grondig wordt uitgevoerd en het uit-
voeren van ex-post maar ook ex-ante evaluaties een vast onderdeel gaat uitmaken
van het proces van totstandkoming van toekomstige terrorismewetgeving.37 Ter-
rorisme in het verleden, het heden en de toekomst vraagt om doortastend en vol-
hardend, maar bovenal ook doorzichtig en efficiënt optreden van de kant van de
overheid, of het nu gaat om een aanpak in de trend van de Dutch approach of een
aanpak zoals die zich na 2001 heeft ontwikkeld.
34 Cleiren, Aanwijzingen voor de wetgeving bij veiligheidsvraagstukken en terrorismebestrijding.
p. 175.
35 Kamerstukken II 2007-2008, Vaststellen van de begroting voor het Ministerie van Justitie voor het
jaar 2008, 31 200, VI, nr. 78 (motie Pechtold).
36 Waar een in 2006 ingediende motie voor een parlementair onderzoek naar terrorismebestrijding
geen meerderheid behaalde, is de motie van 15 november 2007 aangenomen. De motie van Pechtold
heeft ondertussen geleid tot het opstellen van een Commissie Evaluatie Terrorismewetgeving.
37 De mogelijkheid tot en de wijze waarop dergelijke evaluaties uitgevoerd zouden kunnen worden,
wordt uitgebreid beschreven in Van der Woude, ‘Voorzorgsstrafrecht: zorgen om en vóór inzich-
telijke keuzes’, zie noot 1.
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